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1. De aarzelende opkomst van het
Europese wetgevingsbeleid
Het is nog maar drieëneenhalf jaar gele-
den dat RegelMaat een nummer wijdde
aan de kwaliteit van Europese regelge-
ving, maar het lijkt al langer geleden. Om
een open deur in te trappen: er is sinds-
dien veel gebeurd in Nederland en Euro-
pa. Aanleiding om het thema van de ver-
betering van Europese wetgeving weer
eens nader te belichten is het Interinstitu-
tioneel Akkoord Beter wetgeven – afgeslo-
ten tussen de Raad, de Commissie en het
Europees Parlement – dat op 31 decem-
ber 2003 in werking is getreden.1 Met dat
Interinstitutioneel Akkoord 2003 wordt
een stap gezet naar een wat inhoudelijker
wetgevingsbeleid, dat wat meer gelijkenis
vertoont met het wetgevingsbeleid zoals
we dat in Nederland kennen. Tot voor
kort maakte dat Europese wetgevingsbe-
leid in Nederlandse ogen een nog wat po-
vere indruk; het bestond uit slechtlopen-
de dereguleringsprogramma’s (SLIM en
Best) en 22 voornamelijk wetstechnische
richtlijnen uit het uit 1998 stammende
Interinstitutioneel Akkoord betreffende
gemeenschappelijke richtsnoeren voor
redactionele kwaliteit van communautai-
re wetgeving.2 Dat akkoord uit 1998 is
zich – zelfs na zeven jaar – nog aan het
zetten. Erg bekend is het nog niet en de
verwachte – hoofdzakelijk redactionele –
kwaliteitsverbetering laat in den brede
dan ook nog even op zich wachten.3
Ondertussen doen de instellingen er wel
veel aan om deze eerste stappen op het
gebied van betere wetgeving te doen sla-
gen.4
Ook op het terrein van de deregule-
ring – als methode om ervoor te zorgen
dat door steeds minder belastende regels
de kwaliteit van regelgeving per saldo
toeneemt – zijn nog weinig klinkende
successen te melden.Vanaf 1996 zijn wel-
iswaar – als vervolg op het rapport van de
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Molitor-groep5 – verschillende deregule-
ringsprojecten in het kader van Simpler
Legislation for the Internal Market (SLIM)
opgezet, maar heel veel heeft dat nog niet
opgeleverd.6 Naar bedoeling zouden in die
SLIM-projecten op enkele geselecteerde
beleidsterreinen de administratieve lasten en
bedrijfseffecten van communautaire regels
worden getoetst,maar vanwege de politieke
gevoeligheden die met dat soort operaties
samenhangen, heeft dat dereguleringswerk
nog maar weinig tastbare resultaten opgele-
verd.7 Eenzelfde soort initiatief, maar dan
specifiek gericht op het terugdringen van
administratieve lasten voor bedrijven, is de
aanpak van de Business Environment Sim-
plification Taskforce (BEST), die min of
meer op de SLIM-operatie aansloot. Ook
dat project heeft niet tot grote resultaten in
de zin van minder of minder belastende re-
gels geleid.
Toch lijkt de Commissie vastberaden het
odium van regeldrift en regelproliferatie van
zich af te werpen.Zo heeft de Commissie in
haar Actieplan vereenvoudiging en verbete-
ring van regelgeving uit 20028 zich voorge-
nomen de naar schatting 80.000 bladzijden
communautaire wetgeving, met 25 procent
te reduceren.9 Aan dat voornemen wordt op
het ogenblik uitvoering gegeven in het pro-
ject ‘Modernisering en vereenvoudiging van het
acquis communautaire’10 en het heeft er de
schijn van dat daar flinke voortgang wordt
geboekt.11 Aan de andere kant moet wel
worden opgemerkt dat veel van de gereali-
seerde paginareductie op een wat formele
manier wordt gerealiseerd. Veel bladzijden
worden gespaard door consolidatie van be-
staande, her en der verspreide teksten en
door middel van codificatie – dit is het in-
trekken van oudere (deel)besluiten – en die
omsmeden tot één nieuwe regeling. De
operatie is daarmee goeddeels cosmetisch
van aard.Het inhoudelijke verschil tussen de
oudere, omvangrijke regelingen en de nieu-
we, slanke en ineengeschoven regelingen is
op basis van dergelijke operaties miniem.
2. Beter wetgeven 2002: een omme-
keer
Door de Nederlandse bril bezien lijken de
resultaten bescheiden.Wellicht klopt dat als
we de Nederlandse wetgevingscontext en
het Nederlandse wetgevingsbeleid als de
maat der dingen nemen,12 maar het is wel-
licht geen faire beoordeling als we nauw-
keurig kijken naar de ontwikkeling van de
laatste jaren.Vanaf de vaststelling van het Ver-
drag van Maastricht is binnen de Europese
Unie een betrekkelijk principiële discussie
gevoerd over de vraag welke taken de Unie
kan en mag uitvoeren, op welke wijze en
met welke intensiteit. De regeldruk die
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communautaire regels met zich brengen,
vormt een vraagstuk dat – getuige ook de
discussie die nu over de Europese Grondwet
wordt gevoerd – in het hart van die discussie
ligt. In verschillende rapporten – lopend van
de Molitor-groep (1996),13 en het rapport
Koopmans (1995)14 tot het Lamfalussy-
(2001)15 en Mandelkern-rapport (2001)16
– wordt aandacht gevraagd voor regel-
druk, overregulering en de gevolgen van
gebrekkige regelgeving. De regelgevings-
problemen zijn de afgelopen jaren steeds
dringender geworden. Dat heeft verschil-
lende oorzaken, waarvan de belangrijkste
zijn dat het Europese bedrijfsleven – de
motor achter de economische groei – in
toenemende mate groeikansen gefrustreerd
ziet door regels, en ten tweede doordat door
kwaliteitsproblemen regels ineffectief wor-
den, omdat ze bijvoorbeeld niet rechtmatig
zijn,of – om welke reden ook – niet worden
uitgevoerd of gehandhaafd.
De Commissie heeft de rapporten en
analyses meegenomen in de eigen toe-
komstoriëntatie van het Witboek Europese
Governance (2001)17 en het hiervoor al ge-
noemde Vereenvoudiging en verbetering
van regelgeving uit 2002. In dat Actieplan
2002 probeert de Commissie door gerichte
maatregelen problemen met communautai-
re regels in de toekomst te voorkomen. De
Commissie neemt zich onder andere voor:
– zich beter te oriënteren op de wense-
lijkheid en noodzaak van nieuwe regels
(brede consultatie);
– bij de voorbereiding beter na te denken
over alternatieven voor wetgeving;
– onder voorwaarden mederegulering (dit
is regelgeving door andere actoren dan
de EU-instellingen om de communau-
taire beleidsdoelen te bereiken) toe te
staan (wij zouden dit zelf- of coregule-
ring noemen);
– meer werk te maken door middel van
een beoordeling vooraf van lasten en ef-
fecten (effectbeoordeling van financiële
effecten, milieueffecten, maatschappe-
lijke en bedrijfseffecten);
– regelgeving beter toe te lichten en te
motiveren;
– vaker voorstellen (bijvoorbeeld omdat
ze al te lang op stapel staan, of te zeer
zijn geamendeerd) in te trekken;
– beter toe te zien op de naleving van
communautaire regels (en bijvoorbeeld
harder te lopen na een inbreukprocedu-
re);
– beter en verantwoorder gebruik te
maken van het bestaande regelingsarse-
naal (geen misbruik te maken van het
richtlijninstrument);
– communautaire regelgeving beter te
implementeren;
– de werking en uitwerking van commu-
nautaire regels serieus te evalueren;
– intern (binnen de Commissie) maatre-
gelen te treffen om beter wetgeven te
doen beklijven; en
– tot slot, het corpus van communautaire
regelgeving te vereenvoudigen en 
– waar nodig – te codificeren (wat zo-
veel betekent als ineenschuiven) en daar
ook speciale minder lange procedures
voor te gebruiken (fast track).
Nogmaals, voor ingewijde Nederlanders
wellicht evidenties en open deuren, maar
in de Brusselse context zijn dit forse maat-
regelen.Vooral het breder consulteren en
goed in kaart brengen van de effecten van
voorgenomen regelgeving is bijna tegen-
natuurlijk voor de Commissie die – om
zaken gedaan te krijgen – snel moet kun-
nen reageren op kansen die zich geduren-
de voorzitterschappen of bij nieuwe prio-
riteitstellingen voordoen. Er is weliswaar
een wetgevingsagenda, een strategische
planningscyclus van de Commissie en een
strategisch meerjarenprogramma van de
Raad, maar die werken nu vooral goed bij
rijpe commissievoorstellen en geven bo-
vendien maar kleine time slots en daarmee
ook maar een kleine ruimte voor daadwer-
kelijke heroverweging. Communautaire
regelgeving komt daarbij vaak in plukjes
en met schokken tot stand en de druk om
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17. Europese Commissie, Een Witboek voor Europese Governance, 25 juli 2001, COM(2001)428 def.
tot overeenstemming en dus tot een resul-
taat te komen is groot.18 Een lange en
systematische voorbereiding met brede
consultaties past hier niet als vanzelf in,hoe
nodig het wellicht ook is.
Verder mag niet uit het oog worden
verloren dat de Commissie eigenlijk niet
het apparaat of de expertise heeft om dege-
lijke ex-ante-evaluaties uit te voeren. Wat
niet veel lijkt in Nederlandse ogen, is daar-
mee een flinke omwenteling in Brussel met
mogelijk majeure gevolgen, al dan niet di-
rect ten nutte van de kwaliteit van commu-
nautaire regelgeving. Anne Meuwese gaat
in dit nummer nader in op de procedure
van die ex-ante-evaluaties (in EU-jargon
regulatory impact assessments geheten).
De maatregelen uit het Actieplan vragen
allereerst om actie van de Commissie zelf,
maar een van de doelstellingen van het Ac-
tieplan is om deze voornemens van de Com-
missie ook te verankeren in een document
dat ook de andere wetgevende EU-instellin-
gen bindt. Dat document is het Interinstitu-
tioneel Akkoord Beter wetgeven 2003 (hier-
na: IA 2003) geworden.19 Dat IA 2003 bindt
zowel de Commissie alsook de Raad en het
Europees Parlement bij hun wetgevingsta-
ken.Raad en Parlement zullen er dus ook bij
hun amendementen rekening mee moeten
houden.Veel van de punten uit het IA zijn
echter toegeschreven naar de wijze waarop
de Commissie tot voorstellen komt, en zijn
niet direct voor amendementen van belang.
Dat is ook niet het voornaamste doel van de
punten uit het IA 2003. Ze dienen meer als
oriëntatiepunt en referentiekader voor de
drie instellingen bij het wetgeven. In die zin
hebben ze ook een ander karakter dan de
Nederlandse Aanwijzingen voor de regelge-
ving,die niet zozeer de gezamenlijke verant-
woordelijkheid van de betrokken actoren
voor het eindproduct centraal stelt.
3. Hoofdlijnen Interinstitutioneel
Akkoord Beter wetgeven
Het IA 2003 bevat 38 punten, verdeeld
over acht inhoudelijke thema’s.Wij zullen
ze niet allemaal nalopen, maar slechts en-
kele in het oog springende thema’s be-
handelen, voorzover die niet al aan de
orde komen in de bijdragen van Meuwe-
se en Van Gestel.
Het eerste cluster punten beoogt een
betere coördinatie van het Brusselse wet-
gevingsproces te bevorderen. De co-deci-
sieprocedure van artikel 251 van het EG-
verdrag – die als uitgangspunt van denken
is genomen in het IA 2003 – kent ver-
schillende mogelijke schijven en vergt in
beginsel het gelijktijdig optrekken van
twee wetgevers – de Raad en het Euro-
pees Parlement – waarbij de Commissie
als initiator en intermediair optreedt. Om
de behandeling door de verschillende ac-
toren goed op elkaar af te stemmen zijn
planning, wederzijdse informatie, pro-
grammering en verslaglegging over vor-
deringen van wezenlijk belang. De punten
4 tot en met 9 van het IA 2003 bevatten
over deze planning-en-controlecyclus af-
spraken, waarbij één afspraak in het oog
springt: de Raad gaat proberen zo veel
mogelijk – en waar mogelijk op ministeri-
eel niveau – deel te nemen aan de beraad-
slagingen in het Europees Parlement.20
De Commissie deed dit al, maar neemt op
zich dit nog intensiever te gaan doen.
Betere planning, programmering en
wederzijdse informatievoorziening is niet
alleen efficiënt voor het verkeer Raad-Eu-
ropees Parlement-Commissie, maar ook
van belang voor de burger. Transparantie
en betere toegankelijkheid van regelge-
ving en regelgevingsprocessen is een be-
langrijke onderwerp in het IA 2003 (pun-
ten 10 en 11). Niet alleen moeten
Europese burgers beter toegang tot com-
munautaire regels krijgen, ze moeten ook
beter binnen kunnen kijken in de daaraan
voorafgaande wetgevingsprocessen. De
Commissie (via PreLex) en het Europees
Parlement (via het Legislative Observato-
ry) maken het voor burgers mogelijk om
in één oogopslag te zien in welke fase van
behandeling een voorstel voor een richtlijn
of verordening zich bevindt en welke stuk-
ken relevant zijn. Daar kan Nederland nog
een puntje aan zuigen. Verder nemen de
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18. Zie hierover ook J.A. van Schagen, ‘Brussel: wetgevingdsparadijs voor ambtenaren?’, RegelMaat 2003,
p. 214-223.
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Raad, Commissie en het Parlement zich
voor om door middel van de nieuwste com-
municatietechnologieën (satellietuitzendin-
gen en dergelijke) de Europese burgers een
kijkje in de keuken te gunnen. Dat wordt
vooral aardig als artikel I-50 van de Europe-
se Grondwet – dat tot openbaar vergaderen
van alle EU-instellingen, behalve de Euro-
pese Raad, leidt – wordt aangenomen. Deze
activiteiten zijn van groot belang. Zeker
omdat het ontstaan van het ‘democratische
deficit’ van de Unie wel wordt geweten aan
het ontbreken van Europese media die tot
aan de harten en hoofden van de Europese
burgers kunnen doordringen.
Keuze en juist gebruik van rechtsin-
strumenten en motivering van de rechts-
grondslag vormen het derde cluster van af-
spraken in het IA 2003. Bij de keuze van
het rechtsinstrument en de rechtsgrondslag
is de laatste jaren veel misgegaan, zoals ook
uit de analyses van het Witboek Europese
Governance en het Mandelkern-rapport
blijkt: er wordt te creatief en extensief van
rechtsgrondslagen gebruikgemaakt en
vooral het instrument richtlijn wordt nogal
eens oneigenlijk gebruikt als een soort ver-
kapte verordening. Betere motivering en
eerdere aankondiging van de overwogen
instrumentkeuze (liefst al in het jaarlijkse
werkprogramma van de Commissie) moe-
ten hierin verbetering gaan brengen.
Het hart van het IA 2003 vormen on-
getwijfeld de onderdelen over de toepas-
sing van de zogenoemde alternatieve re-
guleringswijzen en de punten over de
verbetering van de kwaliteit van wetge-
ving.
Het gebruik van alternatieve regule-
ringswijzen, dat wil zeggen, alles wat niet
tot het reguliere regelingsinstrumentari-
um uit de verdragen behoort, maar toch
kan bijdragen aan het bereiken van doelen
van Europees beleid, is in de Europese
context lang niet zo vanzelfsprekend als in
Nederland. Van convenanten, collectieve
arbeidsovereenkomsten, beleidsregels, aller-
hande afspraken enzovoort worden welis-
waar dezelfde voordelen verwacht als in
Nederland (flexibiliteit, groter draagvlak
en legitimiteit, en daardoor betere nale-
vingskansen en grotere eigen verantwoor-
delijkheid bij de doelgroep), maar er zijn
wat intrinsieke grenzen. Het nu geldende
attributiebeginsel (dit is geen bevoegd-
heidsuitoefening zonder uitdrukkelijke
bevoegdheid) uit de Europese verdragen
houdt in wezen in dat de Unie de doel-
stellingen van de Verdragen alleen op basis
van de bevoegdheden toegekend in het
EG- en EU-verdrag mag nastreven. Be-
voegdheden zijn in het systeem van de
EG- en EU-verdragen meestal ook direct
gekoppeld aan instrumenten. Uniebeleid
voeren met instrumenten die niet in de
Verdragen zijn genoemd, staat eigenlijk
haaks op dit systeem.Vandaar ook dat punt
17 van het IA 2003 de Commissie oproept
erop toe te zien dat die alternatieve regu-
leringsvormen (met name co- en zelfre-
gulering) in overeenstemming met het ge-
meenschapsrecht plaatsvinden. In dit
nummer gaat Rob van Gestel uitgebreid
in op de alternatieve instrumenten.
Verbetering van de kwaliteit van wet-
geving is de tweede centrale as van het IA
2003. Die verbetering wordt gezocht via
drie maatregelen. Ten eerste brede con-
sultatie voordat een wetgevingsvoorstel
wordt ingediend, ten tweede effectbeoor-
deling en ten derde (een wat technischer
punt) coherentie van teksten. Het voor-
nemen om – breed of nog breder – te
gaan consulteren is een poging om de
technische en weinig transparante wijze
van voorbereiding van communautaire
wetgevingsvoorstellen door de Commis-
sie, zoals we die tot nu toe kenden in ex-
pertgroepen, wat te doorbreken. Consul-
tatie is vooral ook bedoeld om de
relevante doelgroepen, belanghebbenden
en uitvoerende overheden de nieren te
proeven. Representatieve consultatie
dient vele doelen. Het bevordert de in-
houdelijke kwaliteit van de wetgeving en
kan ook werken als een ex-ante-evaluatie.
In richtlijnen van na 2002 komt het
steeds vaker voor dat in de toelichting bij
de richtlijn verslag wordt gedaan van de
uitkomst van die brede raadpleging.21 In
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Nederland is al sinds jaar en dag goed ge-
bruik breed te consulteren, maar voor Eu-
ropa is het vrij nieuw. Het lijkt erop dat
het voorbeeld van het Verenigd Konink-
rijk – waar breed consulteren op het
ogenblik een van de kernonderdelen van
de beter-wetgeven-maatregelen vormt –
hier tot inspiratie heeft gediend.22
Anne Meuwese – die momenteel stage
loopt bij de Europese Commissie – gaat in
haar bijdrage dieper in op de afspraken die
in het IA 2003 zijn gemaakt over ex-ante-
evaluatie van communautaire wetgevings-
voorstellen via effectenbeoordeling. Ook
hierbij blijkt nauw te zijn aangesloten bij
de Britse voorbeelden en ervaringen.23
Het onderdeel coherentie van teksten
(punt 31) ziet er wat specieus uit tussen de
kwaliteitsverbeterende maatregelen, maar is
toch van wezensbelang. In Brussel en
Straatsburg wordt veel en vaak door ver-
schillende actoren geamendeerd op pluks-
gewijs totstandkomende wetteksten. Dat
gebeurt onder een hoge tijdsdruk en wordt
door een betrekkelijk beperkt ambtenaren-
corps in de gaten gehouden. Er gaat dan
ook nogal eens wat mis. Het ordenen van al
die inbreng is tegelijkertijd een grote kunst
en een nachtmerrie. De laatste onderdelen
van het IA 2003 betreffen verbeteringen
van de omzetting en toepassing van richtlij-
nen en verordeningen en vereenvoudiging
van het volume van wetgeving. Al is de
klacht van lidstaten dat omzettingstermij-
nen van richtlijnen vaak te kort zijn, punt
33 van het IA 2003 roept de instellingen op
zo kort mogelijke omzettingstermijnen vast
te stellen met een maximum van twee jaar.
Verder wordt via een schandpaaleffect ge-
tracht de lidstaten aan te sporen nog tijdiger
om te zetten. Er komen (dat is er nu al) een
scoreboard van de Commissie en jaarversla-
gen met tabellen over het omzettingsrende-
ment van de lidstaten.Als uitsmijter kondigt
de Commissie in navolging van het project
‘modernisering en vereenvoudiging van het
aquis communautaire’ (zie noot 10) een
meerjarenprogramma aan waarmee het vo-
lume van de communautaire regels kan
worden verminderd via codificatie en her-
schikking van besluiten.Tot dat doel wordt
een bijzondere procedure ontwikkeld.
4. Wat ervan te vinden?
Interinstitutionele Akkoorden zijn popu-
lair in de Europese Unie en ook belang-
rijk. Ze voorzien in noodzakelijke afspra-
ken tussen wetgevingsactoren die elkaar
eigenlijk niet juridisch en niet politiek
(zeker niet in de relatie tussen de Raad en
het Europees Parlement) kunnen binden.
De binding aan die akkoorden is, aan de
andere kant, wel van morele aard. Het is
lastig om ze buiten de relatie Commissie-
Parlement werkelijk hard te maken. Dat
verklaart ook gedeeltelijk het lot van het
Interinstitutioneel Akkoord over de redac-
tionele kwaliteit van communautaire wet-
geving uit 1998. Onbekend maakte daar
ook betrekkelijk onbemind. Dat lot zou
ook het IA 2003 beschoren kunnen zijn.
Het IA 2003 loopt over van de oproe-
pen en vrome voornemens die bij eerste
lezing niet direct de indruk van een ferme
aanpak wekken. Toch behoeft dat beeld
nuancering. Ten eerste valt het IA 2003 
– anders dan het Akkoord uit 1998 –
binnen een bestaand beleid van Beter
wetgeven, zoals dat door de Commissie
sinds 2002 wordt uitgevoerd. Er worden
effectbeoordelingen gehouden, er wordt
hard gewerkt aan het verkennen van alter-
natieve reguleringsmethoden, en er wordt
breed geconsulteerd. Het IA 2003 heeft in
tegenstelling tot het Akkoord van 1998
een vliegende start door de beleidscon-
text. Ook de nabije toekomst geeft het IA
2003 wind onder de vleugels. Het Vere-
nigd Koninkrijk heeft al aangekondigd tij-
dens het voorzitterschap – ingaande op 
1 juli 2005 – de verbetering en vereen-
voudiging van regelgeving en het terug-
dringen van lasten van Europese regelge-
ving hoog op de agenda te willen plaatsen.
Een van de hoogtepunten van deze opera-
tie zal de conferentie over Better Regulation
op 22 en 23 september 2005 zijn.We zul-
len u in RegelMaat op de hoogte proberen
te houden.
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22. Zie onder andere Cabinet Office, Code of Practice on Consultation, London 2004.
23. Zie onder andere Cabinet Office, Better Policy Making:A Guide to Regulatory Impact Assessment, Lon-
don 2003.
